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Het Europees Burgerinitiatief:
verdere verdunning van het
democratisch deficit?
Prof. dr. H.C.F.J.A. de Waele*21
‘De Europese Unie wordt geïnspireerd door de wil van de
burgers en de staten van Europa om hun gemeenschappelijke
toekomst op te bouwen’ – althans, zo luidde de hoogdravende
formulering in artikel I-1 van de Europese Grondwet. In het
Verdrag van Lissabon keerde die bepaling uiteindelijk niet
terug. Een ander artikel dat de wil van de burgers centraal
stelt, haalde het daarentegen wel, en biedt hun de mogelijkheid
de Commissie te verzoeken een voorstel voor een bepaalde
rechtshandeling in te dienen: het zogenaamde ‘Europees
Burgerinitiatief’ (EBI). De Verordening die deze bepaling
nader uitwerkt, zag op 16 februari 2011 het daglicht. Vanaf
1 april 2012 zal het daadwerkelijk mogelijk zijn om Europese
Burgerinitiatieven te initiëren. Dit artikel biedt allereerst een
overzicht van de achtergrond en modus operandi van het
EBI. Vervolgens wordt geanalyseerd in hoeverre het een bij-
drage zou kunnen leveren aan het oplossen van het fameuze
‘democratisch deficit’ in de EU.
1. Inleiding
Het EBI lijkt op het eerste gezicht misschien uiterstinnovatief. Tegelijkertijd past de introductie van dit
fenomeen binnen een bredere trend in moderne postin-
dustriële staten, waarbij steeds meer elementen van
‘participatieve democratie’ worden ingebracht in – voor-
heen – strikt representatieve politieke stelsels.1 In een
representatief stelsel is de uitoefening van overheidsgezag
onderworpen aan de controle van rechtstreeks of onrecht-
streeks verkozen vertegenwoordigers. In een participeren-
de democratie is de gedachte dat het overheidsbeleid een
sterkere legitimatie krijgt, wanneer burgers en hun be-
langenorganisaties intensiever worden betrokken bij de
totstandkoming daarvan; de steun van (een meerderheid
in) de gekozen vertegenwoordiging, acht men niet langer
voldoende. Blijkens artikel 11 VEU, heeft nu ook de
Europese Unie, zij het niet uitdrukkelijk, dit idee om-
armd.2 Zo is het vandaag de dag de bedoeling dat de po-
litieke instellingen zowel burgers als representatieve or-
ganisaties in de gelegenheid stellen om hun mening te
geven over alle onderdelen van het optreden van de EU,
en daarover in het openbaar met hen in discussie te tre-
den (artikel 11 lid 1). Voorts hebben zij een open, transpa-
rante en regelmatige dialoog te voeren met representatie-
ve organisaties en het maatschappelijk middenveld (arti-
kel 11 lid 2), en dient de Commissie structureel overleg
te plegen met betrokken partijen, met het oog op de sa-
menhang en de transparantie van het optreden van de
EU (artikel 11 lid 3). Aan het slot van deze bepaling (artikel
11 lid 4), vinden we de grondslag van het Burgerinitiatief:
‘Wanneer ten minste één miljoen burgers van de Unie,
afkomstig uit een significant aantal lidstaten, van oordeel
zijn dat inzake een aangelegenheid een rechtshandeling
van de Unie nodig is ter uitvoering van de Verdragen,
kunnen zij het initiatief nemen de Europese Commissie
te verzoeken binnen het kader van de haar toegedeelde
bevoegdheden een passend voorstel daartoe in te dienen.’
De vraag dringt zich dan onmiddellijk op hoe dit hagel-
nieuwe participatieve element is in te passen in het alge-
mene institutionele kader. Bovendien staat te bezien of
c.q. in hoeverre het erin slaagt om het democratisch ge-
halte van de supranationale besluitvorming te versterken.
Op deze kwesties zal verderop in deze bijdrage uitgebreid
worden ingegaan. Allereerst echter werpen we een blik
op de achtergrond en wordingsgeschiedenis van het
nieuwe instrument (paragraaf 2), het huidige procedurele
kader (paragraaf 3), en de verdere operationalisering
(paragraaf 4). Ik vervolg met een beknopte schets van het
huidige Europese politieke stelsel, en de status quaestionis
met betrekking tot het democratisch deficit (paragraaf 5).
Aansluitend analyseer ik de potentiële toegevoegde
waarde van het EBI (paragraaf 6), en sta ik stil bij de
aanhoudende tekortkomingen en de beperkingen (para-
graaf 7). Ik sluit af met enkele overkoepelende overwegin-
gen (paragraaf 8).
Prof. dr. H.C.F.J.A. de Waele is universitair hoofddocent Europees recht aan de Radboud Universiteit Nijmegen; Gastprofessor Europees institu-
tioneel recht aan de Universiteit Antwerpen.
*
Zie bijv. Susan E. Scarrow, ‘Direct Democracy and Political Change: A Comparative Investigation’, Comparative Political Studies 2001, p. 651.1
De participatieve democratie was aanmerkelijk sterker verwoord in het Grondwettelijk Verdrag (artikel I-47) en de voorlaatste versie van het
Verdrag van Lissabon (artikel 8b).
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Deel I. Het Europees Burgerinitiatief:
oorsprong, opzet en uitwerking
2. Achtergrond
Titel II van het EU-Verdrag, waarin de rechtgrondslag
van het Burgerinitiatief is opgenomen, kent een tamelijk
opmerkelijke totstandkomingsgeschiedenis. Om te begin-
nen is er in de Europese Conventie, die begin 2002 zijn
werkzaamheden aanving, nauwelijks over gesproken. De
betreffende artikelen werden pas in april 2003 geïntrodu-
ceerd door het Conventie-presidium, en zij trokken ver-
volgens een vloedgolf aan amendementen aan.3 De spe-
cifieke tekst met betrekking tot het EBI is pas op het al-
lerlaatste moment ingevoegd, in reactie op een aantal van
deze wijzigingsvoorstellen.4 Deze wijzigingsvoorstellen
waren mede het resultaat van een intensieve lobby van
ngo’s.5 Het uiteindelijke artikel I-47 ging aanvankelijk,
samen met de rest van de Europese Grondwet, ten onder,
maar kreeg in 2007 alsnog een plaats in het Verdrag van
Lissabon. Daarbij hebben geen inhoudelijke wijzigingen
meer plaatsgevonden.6
De huidige bepaling blijft bijzonder kort van stof; in de
tweede zin van artikel 11 lid 4 VEU staat ook niet voor
niets dat er voor de indiening van een Burgerinitiatief
nog nadere procedures en voorwaarden moeten worden
vastgesteld, op basis van artikel 24 VWEU, eerste alinea.
In die bepaling vinden we een opdracht voor het Parle-
ment en de Raad om volgens de gewone wetgevingspro-
cedure een verordening aan te nemen waarin de proce-
dures en voorwaarden nader zijn uitgewerkt, met inbegrip
van het minimum aantal landen waaruit de burgers die
het verzoek indienen afkomstig dienen te zijn. Al in mei
2009 nam het Parlement een wijdlopige resolutie aan,
waarin een aantal suggesties en aanbevelingen werden
gedaan voor de nadere implementatie, o.a. met betrekking
tot het minimumaantal lidstaten en de minimumleeftijd
van de deelnemers.7 Ook deze manoeuvre had iets opmer-
kelijks, aangezien op dat moment het lot van het Verdrag
van Lissabon nog volstrekt onzeker was. Begrijpelijkerwijs
heeft de Commissie tot maart 2010 gewacht alvorens
haar ontwerp voor een Verordening te presenteren.8
Hierop volgde een slepende periode van ‘trialogische’
onderhandelingen, waarbij de standpunten van de
Commissie, de Raad en het Parlement oorspronkelijk
ver uit elkaar lagen, en maar moeizaam dichter bij elkaar
kwamen.9 In november 2010 slaagde men er ten slotte
in een definitief akkoord te bereiken, waarna in februari
2011 de Verordening officieel is vastgesteld.10 Ze trad nog
dezelfde maand in werking, maar zal conform de slotbe-
paling pas vanaf 1 april 2012 van toepassing zijn.11
3. Het juridisch kader
De Verordening bevat zeer gedetailleerde bepalingen
over de modus operandi van het EBI. Het is ondoenlijk
om deze allemaal te bespreken; derhalve volstaan we met
een bespreking van enkele saillante aspecten, en verwij-
zen we voor al het overige naar de volledige tekst.
Voor het met succes indienen van een Europees Burger-
initiatief, dient een aantal fasen te worden doorlopen.
Allereerst zijn er organisatoren nodig. De Verordening
maakt duidelijk dat het daarbij moet gaan om minimaal
zeven personen, die inwoners zijn van ten minste zeven
verschillende lidstaten, en de kiesgerechtigde leeftijd voor
het Europees Parlement hebben bereikt.12 Zij vormen
een zgn. ‘burgercomité’, dat het voorgestelde EBI laat
registreren bij de Europese Commissie, en verplicht is
daarbij de nodige informatie te overleggen (o.a. met be-
trekking tot de financiering). Voor het vereiste van zeven
organiserende burgers tellen overigens Europarlementa-
riërs niet mee, waarschijnlijk om te verzekeren dat het
initiatief rechtstreeks (of in ieder geval zo veel mogelijk)
uit het ‘volk’ voortkomt.
De Commissie gaat binnen twee maanden tot registratie
over indien alle basisvoorwaarden zijn vervuld, namelijk
dat het burgercomité correct is gevormd, het voorgeno-
men EBI niet zichtbaar buiten de bevoegdheden van de
Commissie valt om een voorstel voor een rechtshandeling
in te dienen, dat het geen misbruik oplevert, niet lichtzin-
nig of ergerlijk is, en niet zichtbaar tegen de waarden van
de Unie indruist.13
Zie Peter Norman, The Accidental Constitution, Brussel: EuroComment 2003, p. 212-215 en 254.3
Ibid., p. 383. Zie tevens Sylvain Laurent, ‘Le droit d’initiative citoyenne: en attendant l’entrée en vigueur de la Constitution européenne’, R.M.C.U.E.
2006, p. 221.
4
Zo nam een aantal Conventieleden deel aan een informele werkgroep die onder meer werd gefaciliteerd door het Initiative and Referendum Institute
Europe; zie Bruno Kaufmann, ‘Five Steps to a Better Future’, EU Observer1 april 2010, http://euobserver.com/ 18/29810.
5
Voornamelijk als gevolg van het uitgangspunt van het Duitse EU-voorzitterschap dat niet-essentiële bepalingen uit de Grondwet alleen weer ter
discussie konden worden gesteld als alle 27 lidstaten daar wensten toe over te gaan (aldus Commissie-ambtenaar Jens Nymand-Christenssen in
zijn presentatie bij de conferentie ‘The EU Citizens’ Initiative: Normative, Legal and Policy Perspectives’, University of Liverpool, 6 april 2011).
6
Resolutie van het Europees Parlement van 7 mei 2009 met het verzoek aan de Commissie om een voorstel in te dienen voor een verordening
van het Europees Parlement en de Raad betreffende de uitvoering van het burgerinitiatief, PbEU 2010, C 212 E/14.
7
Voorstel voor een Verordening van het Europees Parlement en de Raad over het burgerinitiatief, COM(2010)119 (hierna: het Commissievoorstel).
Zie tevens het voorafgaande Groenboek over een Europees burgerinitiatief COM(2009)622 (hierna: het Groenboek).
8
Zie voor een nuttig overzicht het uitgebreide dossier op de website van EurActiv, www.euractiv.com/en/future-eu/european-citizens-initiative-
linksdossier-502067.
9
Verordening (EU) nr. 211/2011 van het Europees Parlement en de Raad van 16 februari 2011 over het burgerinitiatief, PbEU 2011, L 65/1 (hierna:
Verordening (EU) nr. 211/2011).
10
Verordening (EU) nr. 211/2011, artikel 23.11
Verordening (EU) nr. 211/2011, artikel 3 lid 1 en 2. Dit betekent dat een organisator uit Oostenrijk zestien mag zijn; de kiesgerechtigde leeftijd ligt
echter in alle andere lidstaten op achttien.
12
Verordening (EU) nr. 211/2011, artikel 4 lid 1 en 2. Dat deze ‘ontvankelijkheidstoets’ al op dit moment wordt verricht, en niet pas na het verzamelen
van de handtekeningen, is in lijn met de inzet van het Parlement tijdens de onderhandelingen.
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Vervolgens kunnen de organisatoren aan de slag met het
verzamelen van steunbetuigingen. Daarbij moeten zij
gebruikmaken van een standaardformulier dat in bijlage
III van de Verordening is opgenomen, maar daarvan mag
zowel een papieren, een digitaal ondertekende, als een
volledig elektronische versie (te verwerken in een speciaal
gecertificeerd onlinesysteem) worden gebruikt. Voor het
verzamelen van de steunbetuigingen geldt een termijn
van twaalf maanden, die ingaat na de officiële datum van
registratie van het EBI door de Commissie.14 Ruimte voor
het eventueel antedateren van formulieren is er in prin-
cipe niet, aangezien de organisatoren binnen deze periode
het bewijs van voldoende steun hebben aan te leveren.
De gedachte achter de gestelde termijn is om te verzeke-
ren dat er een reëel draagvlak bestaat voor het initiatief
in een concrete, afgebakende tijdsspanne. Oorspronkelijk
ijverden lobbygroepen en Europarlementariërs overigens
voor een ruimere termijn, maar het zal ongetwijfeld al
een hele opgave zijn om een bepaald onderwerp twaalf
maanden lang in de publieke belangstelling te houden.
Alleen kiesgerechtigde EU-burgers (oftewel personen
met de nationaliteit van een lidstaat) kunnen een steun-
betuiging afgeven.15 Zij hoeven zich niet op het ‘eigen’
grondgebied te bevinden, en mogen zich zelfs buiten de
EU ophouden, maar hun stem telt enkel voor de lidstaat
van herkomst. Personen met meerdere paspoorten kun-
nen hierbij niet ‘vals spelen’, aangezien uitdrukkelijk is
bepaald dat ondertekenaars een initiatief slechts één keer
mogen steunen.16
Tijdens de ‘vergaringsfase’ lette men nog op een ander
cruciaal vereiste voor een geldig Burgerinitiatief, namelijk
dat de ondertekenaars afkomstig dienen te zijn uit ten
minste een kwart van alle lidstaten, en dat hun aantal
minimaal gelijk moet zijn aan het getal dat in bijlage I
van de Verordening vermeld staat. Dat laatste cijfer komt
overeen met het aantal in de relevante lidstaat gekozen
leden van het Europees Parlement, vermenigvuldigd met
750.17 Daarmee komt de te vergaren hoeveelheid handte-
keningen in Nederland, in lijn met de huidige 25 EP-ze-
tels, vooralsnog uit op 18 750. De bedoeling van deze
drempels is te verzekeren dat er daadwerkelijk een breed
gedeelde wens leeft om tot een nieuw rechtsinstrument
te komen, en te voorkomen dat EBI’s het speeltje worden
van een kleine groep landen en individuen.18 Het oor-
spronkelijke voorstel was om het lidstatenminimum op
een derde te zetten, waarmee die drempel vooralsnog op
negen zou zijn neergekomen.19 De inzet van het Parle-
ment tijdens de onderhandelingen was daarentegen een
drempel van een vijfde. Het bereikte compromis (een
vierde) betekent dat een Burgerinitiatief momenteel
vanuit zeven landen moet worden gesteund. De onder-
grens voor het aantal te verzamelen steunbetuigingen
per lidstaat lag aanvankelijk op 0,2% van de bevolking,
maar dat had het extreem moeilijk gemaakt om in grote
landen draagvlak te verwerven, en zou bovendien tot on-
evenredige onderlinge verschillen hebben geleid: in
Luxemburg zouden dan bijvoorbeeld 1000 handtekenin-
gen hebben volstaan, terwijl er in Duitsland 160 000
nodig waren geweest. Uiteindelijk is gekozen voor een
degressief proportioneel model met een vaste ‘bodem’,
waarbij er in kleinere lidstaten relatief iets meer handte-
keningen nodig zijn dan in grotere.
Na ommekomst van de termijn van twaalf maanden
zullen, conform artikel 11 lid 4, minstens één miljoen
burgers blijk moeten hebben gegeven van hun steun voor
het initiatief. Ten bewijze daarvan dienen ondertekenaars
op het formulier ook hun persoonlijk identificatienum-
mer in te vullen, dan wel het nummer van hun persoon-
lijk identificatiedocument. 9 van de 27 lidstaten (waaron-
der Nederland) stellen deze eis echter niet.20 Ter verifica-
tie en certificering leveren de organisatoren alle steunbe-
tuigingen in bij ‘de bevoegde instanties’ in iedere lidstaat.
Die neemt vervolgens enkele representatieve steekproeven
ter controle, maar de handtekeningen hoeven daarbij niet
op echtheid te worden gecontroleerd.21 Tijdens het gehele
proces zijn overigens zowel de bevoegde nationale instan-
ties als de organisatoren er expliciet toe gehouden de
nationale en Europese regels met betrekking tot de be-
scherming van persoonsgegeven in acht te nemen.22
Nadat de steunbetuigingen door de nationale instanties
zijn geverifieerd en gecertificeerd, kunnen de organisato-
ren het EBI middels een speciaal formulier indienen bij
de Commissie.23 De Commissie publiceert het initiatief
daarop in een register, en ontvangt de organisatoren ‘op
een passend niveau’ om het project toe te lichten. Binnen
drie maanden krijgen zij ook de gelegenheid om hun
Verordening (EU) nr. 211/2011, artikel 5 lid 1, 2 en 5; de bepalingen onderscheiden overigens digitaal ondertekende van online verzamelde steun-
betuigingen. Gedetailleerde nadere regels met betrekking tot de inrichting van de betreffende onlinesystemen worden gesteld in artikel 6.
14
Verordening (EU) nr. 211/2011, artikel 3 lid 4. Dit sluit dus derdelanders uit, zelfs als zij de zgn. ‘lang-verblijvende’ status hebben verworven.15
Verordening (EU) nr. 211/2011, artikel 2 lid 2 en artikel 5 lid 3.16
Verordening (EU) nr. 211/2011, artikel 7 lid 1 en 2. Conform lid 3, kan de Commissie middels gedelegeerde handelingen de bijlage aanpassen als
de samenstelling van het Parlement op enig moment wordt gewijzigd.
17
Of zoals de preambule van de Verordening (5e en 6e considerans) het formuleert: de drempels garanderen ‘dat een burgerinitiatief een belang
van de Unie vertegenwoordigt’, ‘dat het instrument gebruiksvriendelijk blijft’, en ze creëren ‘gelijke voorwaarden voor het steunen van een bur-
gerinitiatief’.
18
Blijkens het Groenboek, was de bedoeling hiervan om aan te sluiten bij de gevestigde lidstaatdrempels voor het opzetten van nauwere samenwerking
(zie o.m. artikel 20 lid 2 VEU) en het initiëren van de subsidiariteitstoets (zie artikel 7 lid 2 van het Protocol (nr. 2) betreffende de toepassing van
19
de beginselen van subsidiariteit en evenredigheid, PbEU 2010, C 83/206). Er bestond echter geen enkele dwingende reden om die lijn door te
trekken.
Voor een overzicht, zie bijlage III, deel C, van de Verordening. Dit zou wel kunnen veranderen in de toekomst; vgl. artikel 5 lid 4.20
Verordening (EU) nr. 211/2011, artikel 8 (waarin men ook nadere instructies vindt over het verwerkingsproces). Conform artikel 15 wijst elke lidstaat
aan welke de relevante ‘bevoegde instanties’ zijn.
21
Verordening (EU) nr. 211/2011, artikel 12 (dat o.a. nadere regels stelt ten aanzien van de bewaring en vernietiging van de verzamelde informatie).
Ex artikel 14 zijn de lidstaten verplicht passende sancties op te leggen als de organisatoren valse verklaringen afleggen, of de gegevens voor frau-
duleuze doeleinden worden gebruikt.
22
Verordening (EU) nr. 211/2011, artikel 9. Het formulier is te vinden in bijlage VII. Er moet daarbij tevens openheid van zaken worden gegeven
over (significante) bedragen aan ontvangen financiële steun.
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voorstel te presenteren tijdens een openbare hoorzitting
in het Parlement. De Commissie zal dan binnen dezelfde
termijn een officiële mededeling moeten doen uitgaan,
waarin zij aangeeft welke ‘juridische en politieke conclu-
sies’ ze heeft getrokken, welke maatregelen er zullen
worden genomen en waarom, of desgevallend, waarom
zij heeft besloten om aan het EBI geen verder gevolg te
geven.24
Hiermee is, op hoofdlijnen, het huidige juridische kader
geschetst. De Commissie zal uiterlijk in april 2015, en
vervolgens om de drie jaar, rapporteren over de toepas-
sing van de Verordening. In het verlengde daarvan,
kunnen er in de toekomst via de gewone wetgevingspro-
cedure eventuele wijzigingen worden doorgevoerd. De
Commissie kan daarentegen, middels een gedelegeerde
bevoegdheid, de bijlagen tussentijds amenderen.25
4. Verdere operationalisering
Met de vaststelling van de Verordening zijn alle uitgangs-
punten en basisregels vrij helder in de verf gezet. Voordat
het instrument, per 1 april 2012, helemaal operationeel
is, dient er echter nog een aantal aanvullende stappen
worden gezet, zowel door de Commissie als door de lid-
staten. Tevens moet er de komende tijd duidelijkheid
ontstaan over een aantal kwesties, in het bijzonder ten
aanzien van de vraag, wat nu precies het voorwerp van
een EBI-campagne kan zijn.
De Commissie heeft de volgende zaken te regelen. Ten
eerste, het instellen van onlineregisters voor aangemelde
en lopende Burgerinitiatieven. Ten tweede, het ontwikke-
len van geschikte en veilige opensourcesoftware voor het
online verzamelen van gegevens, die ze vervolgens gratis
ter beschikking stelt.26 De organisatoren van een EBI
kunnen dan gebruik gaan maken van deze software, die
met zekerheid aan alle in de Verordening gestelde vereis-
ten voldoet. Ten derde wordt de Commissie geacht te
zorgen voor een contactpunt dat informatie en assistentie
verschaft. Er bestaat al sinds enige tijd een speciale web-
site, die waarschijnlijk nog verder zal worden toegerust
en uitgebouwd.27
Zoals hierboven al aangegeven, moeten de lidstaten be-
palen welke instanties bevoegd zijn om de certificaten te
verlenen voor de door de organisatoren gebruikte online-
verzamelsystemen. Ook dient elke lidstaat één instantie
aan te wijzen die bevoegd is voor het coördineren van de
verificatie en de certificering van de steunbetuigingen.
De contactgegevens van deze instanties zendt men ver-
volgens naar de Commissie, die een totaaloverzicht op-
maakt en publiceert.28 Alle lidstaten worden geacht haar
eveneens te informeren over alle uitvoeringsbepalingen
die zij verder nog vaststellen.29 Er lijken sowieso nog
aanvullende maatregelen noodzakelijk om te verifiëren
of ondertekenaars de juiste leeftijd hebben opgegeven,
en of personen met een dubbele nationaliteit niet tóch
proberen om in meerdere lidstaten tegelijk een steunbe-
tuiging af te geven.
Alhoewel geen van deze stappen veel om het lijf heeft,
verloopt het operationaliseringsproces tot nu toe enigs-
zins moeizaam. Op het tempo van de voortgang is ook
al herhaaldelijk kritiek geuit. Het feit dat de Commissie
vooralsnog slechts twee ambtenaren heeft aangesteld om
EBI’s in goede banen te leiden, wekte bijvoorbeeld al de
nodige irritatie. Commentatoren menen tevens dat de
nationale uitvoeringshandelingen betere coördinatie be-
hoeven, en dat er op lidstatelijk niveau meer voorlichting
en advies zou moeten worden verstrekt. Voorts bestaat
er ongenoegen over het feit dat de organisatoren van een
EBI helemaal zelf verantwoordelijkheid blijven voor het
vertalen van hun voorstel in de verschillende verdragsta-
len, en dat zij geen enkele aanspraak kunnen maken op
hulp of middelen op EU-niveau.30 Een ander probleem
vloeit voort uit de eis die sommige lidstaten stellen met
betrekking tot het aanleveren van persoonlijke identifica-
tienummers of nummers van identificatiedocumenten.
Opmerkelijk is dat daardoor in sommige landen bestaan-
de regels over de bescherming van persoonsgegevens
dreigen te worden geschonden, en dat in sommige lidsta-
ten (o.m. Oostenrijk) zelfs een grondwetswijziging
noodzakelijk bleek. In België en Duitsland kwam men,
mede om deze reden, terug op het eerdere voornemen
dit vereiste te hanteren, en de verwachting is dat op ter-
mijn steeds meer lidstaten ervan zullen gaan afzien.
Overigens had eind 2010 de Europese Toezichthouder
voor Gegevensbescherming al aangegeven dat het verza-
melen van deze data wat hem betreft absoluut onnodig
was.31
Ondanks deze kritieken en complicaties, lijken de per-
spectieven voor de organisatie van de eerste EBI’s toch
aardig gunstig. Immers, in een Unie die momenteel 500
Verordening (EU) nr. 211/2011, artikel 10 en 11.24
Verordening (EU) nr. 211/2011, resp. artikel 22 en artikel 16-19. In het laatste geval zijn de vernieuwde comitologieregels van toepassing (zie Ver-
ordening (EU) nr. 182/2011 van het Europees Parlement en de Raad van 16 februari 2011 tot vaststelling van de algemene voorschriften en begin-
25
selen die van toepassing zijn op de wijze waarop de lidstaten de uitoefening van de uitvoeringsbevoegdheden door de Commissie controleren,
PbEU 2011, L 55/13). De Commissie had overigens oorspronkelijk voorgesteld dat het eerste rapport pas na vijf jaar zou hoeven volgen.
De deadline hiervoor is, ex artikel 6 lid 2 van de Verordening, 1 januari 2012. Ex artikel 20 wordt de Commissie geassisteerd door een (eveneens
binnen de nieuwe comitologieregels opererend) comité.
26
Zie http://ec.europa.eu/dgs/secretariat_general/citizens_initiative/index_nl.htm.27
De deadline hiervoor is (ex artikel 15 lid 3 van de Verordening) 1 maart 2012.28
In Nederland is de procedure grotendeels analoog aan het nationale burgerinitiatief ingericht, d.w.z. dat men zich moet wenden tot de parlemen-
taire ‘commissie voor de verzoekschriften en burgerinitiatieven’; zie verder www.tweedekamer.nl/hoe_werkt_het/uw_mening_telt/burgerinitia-
tief/index.jsp.
29
Zie bijv. Kaufmann, a.w. (noot 5); ‘Pressure Mounts Ahead of First EU Citizens’ Petitions’, www.euractiv.com/pa/pressure-mounts-ahead-eu-ci-
tizens-petitions-news-506145. Vgl. ‘Editorial Comments – Direct Democracy and the European Union… Is that a Threat or a Promise?’, CML Rev.
30
2008, p. 939: ‘To work properly, the [Citizens’ Initiative] would require the Union to commit a potentially considerable amount of administrative
time, energy and money.’
Advies van de Europese Toezichthouder voor gegevensbescherming over het voorstel voor een verordening van het Europees Parlement en de
Raad over het burgerinitiatief, PbEU 2010, C 323/1.
31
– 59 –
S
E
W
-
N
U
M
M
E
R
2
•
F
E
B
R
U
A
R
I
2
0
1
2
miljoen burgers telt, moet het niet heel moeilijk zijn één
miljoen steunbetuigingen bij elkaar te krijgen, zeker met
behulp van moderne informatie- en communicatietech-
nieken, en in het licht van de inmiddels alomtegenwoor-
dige ‘sociale media’.32 Er is ondertussen ook al een flink
aantal ideeën gelanceerd, onder meer voor de erkenning
van het recht op water als een mensenrecht, de afschaf-
fing van kernenergie in Europa, een financiële-transactie-
taks, betere garanties voor pluralisme in de media, toetre-
ding van de EU tot de Europese Landschapsconventie,
de oprichting van meer Europese scholen, nieuwe regels
tegen genetisch gemodificeerde organismen, verdere
uitbreiding van het Erasmusprogramma. De afgelopen
jaren zijn voor sommige van deze thema’s zelfs serieuze
campagnes opgestart, die in een aantal gevallen ook al
in één miljoen steunbetuigingen hebben geresulteerd.
De organisatoren waren echter onaangenaam verrast
toen bleek dat ze veel te vroeg waren begonnen, en hun
project nog niet als officieel Burgerinitiatief in behande-
ling kon worden genomen.33
Om verdere teleurstellingen te voorkomen, zal er uitein-
delijk ook meer duidelijkheid moeten rijzen ten aanzien
van de thema’s die met zekerheid het voorwerp van een
EBI kunnen zijn. Conform artikel 11 lid 4 VEU, staat vast
dat het moet gaan om een verzoek om een rechtshande-
ling ‘die nodig is ter uitvoering van de Verdragen’. Artikel
4 lid 2 van de Verordening voegt daaraan toe dat het ini-
tiatief binnen de bevoegdheden van de Commissie moet
passen om een voorstel voor een dergelijke rechtshande-
ling in te dienen. Het ligt voor de hand dat een EBI alleen
betrekking kan hebben op een onderwerp dat tot een van
de werkterreinen van de EU behoort, maar dat schept
nog geen absolute helderheid, gezien de rekkelijkheid
van sommige Europese rechtsbases.34 Hoewel de Com-
missie ex artikel 48 VEU bevoegd is een voorstel te doen
tot wijziging van de Verdragen, lijkt dit in dit kader
moeilijk als een relevante ‘rechtshandeling’ te kwalifice-
ren.35 Voorstellen gericht op het schrappen van Straats-
burg als zetel van het Parlement zijn daarmee ook meteen
kansloos. Daarentegen lijkt een verzoek tot amendering
van bestaand secundair recht – althans voor zover de
Commissie bij de totstandkoming daarvan is betrokken,
en het geen autonome bevoegdheid van een andere in-
stelling betreft – een serieuze optie.36 Terwijl een verzoek
om volledige intrekking van een instrument waarschijnlijk
een stap te ver is, zou er op deze manier dus wel degelijk
kunnen worden aangestuurd op ‘minder Europese be-
moeizucht’.37 Opmerkelijk genoeg behoort in dat geval
een voorstel tot versoepeling van de huidige procedures
en voorwaarden voor het indienen van een Burgerinitia-
tief, zoals vastgelegd in de Verordening, eveneens tot de
mogelijkheden.
Omgekeerd hoeft een EBI zich niet te beperken tot het
voorstellen van nieuwe of gewijzigde wetgevingshandelin-
gen, aangezien de in artikel 11 VEU gebezigde term
‘rechtshandeling’ een ruimere categorie behelst. Dit
maakt het tevens mogelijk om suggesties te doen voor
het vaststellen of wijzigen van nieuwe gedelegeerde of
uitvoerende regels. Aan de andere kant zullen EBI’s
zonder twijfel niet-ontvankelijk worden verklaard als zij
verzoeken om harmoniserend optreden op terreinen waar
de Unie enkel over ondersteunende bevoegdheden be-
schikt, en/of wanneer daar een specifiek harmonisatie-
verbod geldt. Pogingen om te komen tot een richtlijn
waarmee de nationale regels die uitvoering geven aan
het Burgerinitiatief geüniformeerd worden, zijn dan
eveneens op voorhand kansloos, aangezien artikel 24
VWEU enkel toestaat daarvoor verordeningen te gebrui-
ken.
Tijdens de operationaliseringsfase zijn er al met al nog
diverse praktische en juridische obstakels te overwinnen.
Bovendien kan alleen de toekomst uitwijzen welke plan-
nen daadwerkelijk haalbaar zijn, en welke niet. Op dit
moment belet niets ons echter om alvast nader te reflec-
teren op de vraag wat nu precies de toegevoegde waarde
is van het EBI, en of (c.q. in welke mate) het bijdraagt
aan de oplossing van het democratisch deficit.
Deel II. Verdere verdunning van het
democratisch deficit?
5. Democratie in de EU post-Lissabon
5.1 Uitgangspunten van het huidige stelsel
Met de inwerkingtreding van het Verdrag van Lissabon
heeft het democratisch bestel van de EU talrijke wijzigin-
gen ondergaan. Nog altijd maakt democratie deel uit van
het pakket ‘waarden waarop de Unie gegrondvest is’,
maar anders dan voorheen, geldt representatieve democra-
tie vandaag de dag als een centraal uitgangspunt.38 In
praktische termen krijgt evenwel dat uitgangspunt op
dezelfde wijze gestalte als voorheen, nl. door de vertegen-
woordiging van de burgers in het Parlement, en door de
vertegenwoordiging van de lidstaten in de Europese Raad
In dezelfde zin reeds Jean-Claude Piris, The Constitution for Europe – A Legal Analysis, Cambridge: Cambridge University Press 2006, p. 119.
Walter Van Gerven, ‘Wanted: More Democratic Legitimacy for the European Union’, in: Jan Wouters, Luc Verhey en Philipp Kiiver (red.), European
32
Constitutionalism Beyond Lisbon, Antwerpen: Intersentia 2009, p. 172, meent zelfs dat er in de eis van één miljoen steunbetuigers al een impliciete
verwijzing naar digitale democratie verscholen zit.
Zie wederom het uitgebreide dossier op de website van EurActiv, www.euractiv.com/en/future-eu/european-citizens-initiative-linksdossier-502067.
Van de twintig opgestarte campagnes, slaagden er tot op heden een vijftal in om het benodigde aantal steunbetuigingen te verzamelen.
33
Vgl. bijv. Stephen Weatherill, ‘Competence Creep and Competence Control’, Yearbook of European Law 2004, p. 1-55; Gareth Davies ‘Can Selling
Arrangements Be Harmonised?’, ELR 2005, p. 370-385; ‘Editorial Comments – Union Competences in the Field of Contract Law: Some Questions
– No Answers’, CML Rev. 2011, p. 653-659.
34
Anders echter de ‘Editorial Comments’, a.w. (noot 30), p. 934.35
In dezelfde zin R. Barents, Het Verdrag van Lissabon – Achtergronden en commentaar, Deventer: Kluwer 2008, p. 231.36
Anders: R.H. van Ooik, ‘Het Verdrag van Lissabon: structuur en overzicht’, in: R.H. van Ooik en R.A. Wessel, De Europese Unie na het Verdrag
van Lissabon, Deventer: Kluwer 2009, p. 11.
37
Zie de artikelen 2 en 10 lid 2 VEU, alsmede het oude artikel 6 EG.38
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en de Raad.39 In Titel II VEU, die de ‘Bepalingen inzake
de democratische beginselen’ bevat, wordt daar nog het
een en ander aan toegevoegd, waaronder een vermaning
dat de besluitvorming zo open mogelijk, en zo dicht
mogelijk in de nabijheid van de burger hoort plaats te
vinden, alsook een verwijzing naar politieke partijen als
‘dragers van Europees politiek bewustzijn’. Zoals eerder
aangestipt, is ook in artikel 11 VEU een aantal elementen
van participatieve democratie verankerd, o.a. dat de instel-
lingen in een continue dialoog treden met het maatschap-
pelijk middenveld, en dat zowel burgers als representa-
tieve organisaties de gelegenheid wordt geboden om
‘langs passende wegen hun mening kenbaar te maken’.
Artikel 12 VEU zet tot slot de verschillende rollen en taken
van de nationale volksvertegenwoordigingen op een rij.
In de literatuur zijn deze bepalingen wel bekritiseerd om
hun overdadig retorische karakter en onaangename
vaagheid.40 Op zichzelf dragen zij inderdaad aan de pu-
blieke legitimiteit van EU-regelgeving en -bestuur niet
zo gek veel bij; voor individuele burgers blijven de al veel
langer bestaande basisrechten (bijvoorbeeld op gelijke
behandeling, vrij verkeer, toegang tot de Ombudsman)
waarschijnlijk van groter belang. Niettemin zijn er met
het Verdrag van Lissabon twee majeure veranderingen
doorgevoerd die, vanuit macroperspectief althans, de
democratische legitimatie van de supranationale construc-
tie dramatisch zouden moeten vergroten. De eerste betreft
de versterking van de positie van het Parlement, dat in
het huidige bestel een prominentere plaats inneemt dan
ooit tevoren, en tegenwoordig (ex artikel 14 VEU) samen
met de Raad zowel de wetgevingstaak als de begrotings-
taak uitoefent. De tweede betreft de versterkte positie van
nationale parlementen en het aangescherpte toezicht op
de naleving van het subsidiariteitsbeginsel, zoals nader
uitgewerkt in Protocol nr. 1 en Protocol nr. 2.41 Nochtans
slagen ook deze innovaties er denkelijk niet in de struc-
turele onvolkomenheden van het Europese politieke
stelsel weg te poetsen, ondanks het feit dat juist die feilen
tien jaar geleden een hoofdreden vormden om de hele
boel op de schop te nemen. Dientengevolge blijft de dis-
cussie over het democratisch tekort (helaas) onvermin-
derd actueel.
5.2 Het voortdurend deficit
In het academisch discours is het ‘democratisch deficit’
een veelkoppig monster, waarover reeds een overvloedige
hoeveelheid bladzijden werd volgeschreven. In het kader
van deze bijdrage is het niet mogelijk, en ook niet nood-
zakelijk, om de eerdere literatuur integraal te bespreken.42
De kritiek die sinds de jaren ’70 op de EU (en haar voor-
lopers) wordt geuit, loopt hoofdzakelijk langs drie lijnen.43
Een eerste bezwaar richt zich op het feit dat het Parlement
het enige direct verkozen orgaan is, dat bovendien wetge-
ving alleen in samenwerking met een of meer andere
instellingen tot stand kan brengen. Sowieso kan het niet
als een volwaardig vertegenwoordigend orgaan worden
beschouwd, deels vanwege het ontbreken van coalitie-/
oppositieverhoudingen en uniforme politieke partijen,
deels vanwege de geringe publieke belangstelling en lage
opkomst bij de periodieke verkiezingen. De kiezers zijn
kortom niet in staat om gebruik te maken van hun klas-
sieke prerogatief ‘to vote the scoundrels out of office’,
maar zij lijken tevens niet zo erg in de ‘scoundrels’ geïn-
teresseerd, wier machtsbasis ook nog verre van volledig
is.
Een tweede verwijt ziet op de dominantie van de Europese
Raad en de Raad, aangezien zij in het wetgevingsproces
een hoofdrol spelen die direct ten koste gaat van het
Parlement. Mede hierdoor ligt het zwaartepunt te nadruk-
kelijk bij de executieve – niettegenstaande het feit dat
(ook) de EU geen zuivere machtenscheiding kent. Pour
comble de malheur kan gewezen worden op de autonome
en gedelegeerde bevoegdheden van de talloze andere
uitvoerende organen, in het bijzonder de (als paddenstoe-
len uit de grond schietende) Europese agentschappen.
De democratische controle op deze actoren is marginaal,
dan wel compleet afwezig.44 Hetzelfde geldt overigens
voor de judicial accountability, al was het maar omdat
nationale (constitutionele) rechters minder effectief toe-
zicht kunnen houden op de uitoefening van de bevoegd-
heden die aan een ‘hoger’ niveau zijn overgedragen.
Een derde bedenking betreft de gecompliceerdheid van
Europese wetten en regels, het gebrek aan transparantie,
alsook de fysieke en emotionele afstand van de suprana-
tionale instellingen. De besluitvormingsprocessen in
lidstaten staan eenvoudigweg dichter bij de burger en
kennen een grotere mate van openbaarheid, mede door
de actievere berichtgeving van de media. De psychologi-
sche binding met de natiestaat blijft derhalve onnoemelijk
veel groter, en de EU slaagt er nog niet bij benadering in
om eenzelfde gevoel van vertrouwdheid op te roepen.
Op deze kritiek is beslist het een en ander af te dingen.45
Ten eerste zien critici gemakshalve over het hoofd dat de
‘executive dominance’ in nationale stelsels eveneens
toeneemt, en dat de parlementaire controle navenant te-
kortschiet. Daarnaast laat ook daar de complexiteit van
wetten en regels eveneens te wensen over, en is transpa-
rantie evenmin altijd gegarandeerd. Het Europees Parle-
ment beschikt hoe dan ook over reële bevoegdheden,
waarmee een substantieel deel van de wetgeving tenmin-
Artikel 10 lid 2 VEU.39
Zie bijv. Paul Craig, ‘The Treaty of Lisbon – Process, Architecture and Substance’, ELR 2008, p. 160. Vgl. Barents, a.w. (noot 36), p. 226, die rept
van een ‘veegtitel’.
40
PbEU 2010, C 83/203 resp. C 83/206.41
Een nog niet eens uitputtende opsomming van enkel de beschikbare Engelstalige literatuur (in een voetnoot van 5 cm) is te vinden in Paul Craig
en Gráinne de Búrca, EU Law: Text, Cases and Materials, Oxford: Oxford University Press 2011, p. 149 (5th edition).
42
Een gelijkaardige, maar licht afwijkende insteek hanteren Joseph Weiler, Ulrich Haltern en Franz Mayer, ‘European Democracy and Its Critics
– Five Uneasy Pieces’, Jean Monnet Working Paper 1/95.
43
Waarover o.m. R.H. van Ooik en W.T. Eijsbouts, ‘De wonderbaarlijke vermenigvuldiging van Europese agentschappen’, SEW 2006-3, p. 102-111.44
Zie bijv. Paul Craig, ‘Integration, Democracy and Legitimacy’, in: Paul Craig en Gráinne de Búrca (red.), The Evolution of EU Law, Oxford: Oxford
University Press 2011, p. 31-40.
45
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ste enige democratische legitimatie geniet – waarmee de
EU in elk geval voorligt op de meeste andere internatio-
nale organisaties. Waar de critici vooral een punt maken
van de input legitimacy, kan verder worden gewezen op
de output legitimacy, m.a.w. het feit dat de regels die tot
stand komen werkbaar en doeltreffend blijken te zijn, en
geen aanleiding geven tot massaal publiek verzet. Tot
slot moet men ervoor waken (expliciet of impliciet) het
statelijk kader als referentiepunt te gebruiken; de Unie
blijft een sui generis organisatie, en wanneer zij langs een
oneigenlijke meetlat wordt gelegd, is er niet te ontkomen
aan de conclusie dat staatsvorming de enige oplossing
vormt voor het deficit.46
Deze tegenwerpingen relativeren het probleem vrij
overtuigend, maar geen ervan slaagt erin de angel er he-
lemaal uit te halen. Niettemin zijn met het Verdrag van
Lissabon de democratische fundamenten van de Unie in
belangrijke mate herijkt en uitgebouwd. Daarbij springt
de versterkte positie van het Parlement natuurlijk het
meest in het oog, maar ook het Burgerinitiatief, dat tot
op heden nog enigszins lijkt te worden onderschat, zou
een wezenlijke ommekeer kunnen inluiden.
6. De toegevoegde waarde van het EBI
Over de vraag of het EBI een toegevoegde waarde heeft,
zijn de meningen al sinds zijn introductie verdeeld. De
reacties in de literatuur belopen het hele spectrum van
(extreem) negatief tot (gematigd) enthousiast.47 Zo be-
schouwt een aantal auteurs de benaming ‘Burgerinitiatief’
als pompeus en misleidend, aangezien burgers alleen
een suggestie doen en de gewenste regel(s) niet zelf
kunnen initiëren, waarmee zij nog altijd op aanzienlijke
afstand blijven van het eigenlijke besluitvormingsproces.
Inhoudelijk komt het EBI neer op een veredelde moge-
lijkheid om verzoekschriften in te dienen, die haast niets
toevoegt aan de bestaande voorziening daarvoor.48 Het
petitierecht is dan bovendien nog een stuk toegankelijker,
aangezien het niet alleen openstaat voor EU-burgers,
maar ook voor derdelanders en rechtspersonen.
Om met dat laatste punt te beginnen, er zijn legio – sig-
nificante – verschillen aan te wijzen tussen het EBI en
het petitierecht. Hoewel men desgewenst iedere instelling
kan aanschrijven, moeten officiële verzoekschriften
worden ingediend bij het Parlement, dat evenmin in staat
is zelfstandig wetsvoorstellen te lanceren.49 Een EBI be-
landt daarentegen op het bureau van de Commissie, dat
er vervolgens ook echt mee aan de slag kan. Ook mogen
de organisatoren bij zowel de Commissie als het Parle-
ment op audiëntie komen indien er voldoende steunbe-
tuigingen zijn verzameld; men bereikt dus meerdere in-
stellingen tegelijk, en mede hierdoor is de zichtbaarheid
een stuk groter. Verder geldt voor het petitierecht dat het
verzoek de indiener rechtstreeks moet aangaan, terwijl
organisatoren van een Burgerinitiatief geen enkel eigen
belang bij het project hoeven aan te tonen.50 Tot slot
kunnen petities gemakkelijker terzijde worden gelegd,
terwijl het niet opvolgen van een EBI een omstandiger
motivatie zal vergen.51
Mogelijk ligt echter de belangrijkste toegevoegde waarde
van het Burgerinitiatief eerst en vooral op een conceptueel
niveau. An sich lijkt de EU heden ten dage een systeem
van duale democratische legitimatie te kennen, waarbij
zoals gezegd de burgers zijn vertegenwoordigd in het
Parlement, en de lidstaten in de Europese Raad en de
Raad. Het Verdrag van Lissabon heeft evenwel in potentie
een nog ingrijpender verschuiving teweeggebracht, door
de burgers een afzonderlijke plaats, aan de basis van het
supranationale wetgevingstraject, toe te kennen. Welis-
waar vervult de Commissie ten aanzien van het EBI een
kardinale poortwachtersfunctie, maar het is de bevolking
die de originele input levert die in een definitief rechtsin-
strument kan uitmonden. Dergelijke nieuwe Europese
regels steunen dan – tenminste in abstracto – op een
derde bron van politieke legitimatie. Ten gevolge daarvan
krijgt het systeem als geheel een meer triadisch karakter
(lidstaten-Parlement-burgers).52 In de toekomst zou de
‘derde poot’ nog verder kunnen worden versterkt, bijvoor-
beeld door de voorzitter van de Europese Raad recht-
streeks te laten verkiezen. Nochtans betekent dit alles
nog niet dat er in de EU inmiddels sprake is van daadwer-
kelijke directe democratie, in tegenstelling tot wat som-
mige journalisten en beleidsmakers, wijzend op het
Burgerinitiatief, wel suggereren.53 De volkswil heeft nu
echter voor het eerst, zij het in afgezwakte vorm, op het
Vgl. Koen Lenaerts en Nathan Cambien, ‘The Democratic Legitimacy of the EU after the Treaty of Lisbon’, in: Jan Wouters, Luc Verhey en Philipp
Kiiver (red.), European Constitutionalism beyond Lisbon, Antwerpen: Intersentia 2009, p. 185.
46
Illustraties van de twee uitersten vormen bijv. Piris, a.w. (noot 32), p. 119, en Graham Smith, ‘Trans-national Democratic Innovation in the
European Union: Flirting with Deliberative and Plebiscitary Design’, paper gepresenteerd op het congres van het European Consortium for Political
47
Research, Reykjavik 2011, www.ecprnet.eu/MyECPR/proposals/reykjavik/uploads/papers/1467.pdf. Voor verdere verwijzingen, zie de ‘Editorial
Comments’, a.w. (noot 30), p. 931.
Verankerd in artikel 20 lid 2 sub d, artikel 24 en 227 VWEU, alsook in artikel 44 van het Handvest van de Grondrechten.48
Op basis van de jongste interinstitutionele overeenkomst tussen het Parlement en de Commissie, heeft de laatste zich evenwel ertoe verbonden
uiterst consciëntieus om te springen met verzoeken om nieuwe rechtsinstrumenten van de eerste; zie Kaderakkoord over de betrekkingen tussen
het Europees Parlement en de Europese Commissie, PbEU 2010, L 304/47, m.n. punt 16.
49
Net die noodzaak een persoonlijk belang te demonstreren blijkt doorgaans het struikelblok bij de beoordeling van de ontvankelijkheid van een
verzoekschrift; zie Stefan Kadelbach, ‘Union Citizenship’, in: Armin von Bogdandy en Jürgen Bast (red.), Principles of European Constitutional
Law, Oxford: Hart Publishing 2010, p. 458.
50
A.A.M. Schrauwen, ‘Naar een waarlijk “fundamentele status”? Democratie en Europees burgerschap na het Verdrag van Lissabon’, in: R.H. van
Ooik en R.A. Wessel (red.), De Europese Unie na het Verdrag van Lissabon, Deventer: Kluwer 2009, p. 103.
51
Overigens gaf het petitierecht al een bescheiden aanzet in deze richting, en via lobbyactiviteiten, comitologieprocedures en de Open Methode
van Coördinatie, kunnen individuele wensen uit de bevolking eveneens hun weg ‘naar boven’ vinden.
52
Zie bijv. Kaufmann, a.w. (noot 5), en de diverse Europarlementariërs aangehaald in het EurActiv-dossier, te vinden op www.euractiv.com/en/future-
eu/european-citizens-initiative-linksdossier-502067. Vgl. de veel voorzichtiger formulering in Damian Chalmers, Gareth Davies en Giorgio
53
Monti, European Union Law: Text and Materials, Cambridge: Cambridge University Press 2010, p. 136: ‘The ethos of the ECI is to install, at least
in a limited way, some direct democracy in the EU.’
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hoogste niveau erkenning gekregen.54 Daarbij moet ook
gezegd dat ‘echte’ directe democratie nauwelijks te reali-
seren is, op nationaal noch op supranationaal niveau, en
dat de opzet in het oude Griekenland minder zuiver in
elkaar stak dan het algemene clichébeeld voorspiegelt.55
Een tweede aspect, dat niet helemaal losstaat van het
voorgaande, betreft de functionaliteit van het EBI bij het
vergroten van de transparantie. Burgerinitiatieven onthul-
len welke specifieke wensen er leven onder het electoraat,
en het is op zichzelfbuitengewoon nuttig om die aan het
licht te brengen; dat geldt temeer, wanneer de ideeën van
de besluitvormers uiteindelijk sterk blijken af te wijken
van die van hun achterban. EBI’s leveren meer concrete,
en mogelijkerwijs meer betrouwbare informatie over hoe
er over het Europese integratieproces wordt gedacht dan
Eurobarometer-peilingen of andere gesofistikeerde data-
compilaties van Eurostat. Bovendien geven ze een podium
aan minderheidsgroeperingen die er niet of onvoldoende
in slagen om langs parlementaire weg stem te geven aan
hun voorkeuren en behoeften. Wanneer er meer helder-
heid ontstaat over de specifieke wensen en noden van
het electoraat, kunnen de supranationale instellingen en
organen zich in de toekomst ook responsiever gaan op-
stellen dan voorheen, dat wil zeggen dat zij daar veel va-
ker, sneller en vollediger op gaan inspelen.56
De meerwaarde van het Burgerinitiatief schuilt tot slot
nog in het feit dat het de transnationale meningsvorming
faciliteert, en de opmaat kan vormen voor de geboorte
van een heuse Europese communis opinio over een bepaald
onderwerp, wanneer die tot dan toe nog niet bestond.57
EBI’s doen de dialoog en onderlinge verstandhouding
toenemen, en leiden tot kanalisatie van een eventuele,
in meerdere landen sluimerende ‘onderstroom’. Omge-
keerd tonen tegengestelde Burgerinitiatieven over een
en hetzelfde thema aan dat er in Europa juist een scherpe
gespletenheid heerst, en projecten die er niet in slagen
de nodige handtekeningen bij elkaar te krijgen, dat het
concrete idee blijkbaar niet op brede bijval kan rekenen.58
Het voorgaande veronderstelt dat velen ook echt van het
EBI gebruik zullen gaan maken. In beginsel blijft het
niettemin zo dat de Commissie aan een initiatief geen
gevolg hoeft te geven, zelfs al zouden er miljoenen
steunbetuigingen zijn afgegeven, zolang zij haar besluit
maar deugdelijk motiveert. Of men daartegen met succes
juridische actie zou kunnen ondernemen is bijzonder
twijfelachtig; bij de beoordeling van een beroep tot ver-
nietiging van de ‘mededeling’ ex artikel 10 van de Veror-
dening, waarin de Commissie aankondigt welke juridi-
sche en politieke conclusies zij trekt, zullen het Gerecht
en het Hof zich ongetwijfeld terughoudend opstellen.59
Tegelijkertijd zal in de praktijk een grote dwingendheid
uitgaan van een succesvol Burgerinitiatief: zeker als het
een grote prominentie heeft gekregen, miljoenen EU-
burgers dezelfde mening blijken te zijn toegedaan, en/of
de media veel aandacht aan het plan hebben besteed, kan
de Commissie het maar moeilijk maken om de suggestie
naar de prullenbak te verwijzen.60 Het risico hiervan is
dan echter weer dat EBI’s een té zware druk gaan leggen
op de Commissie om een voorstel voor een rechtshande-
ling te concipiëren, ook al heeft ze op zich goede redenen
om dat te weigeren (bijvoorbeeld omdat het een populis-
tisch of inopportuun idee betreft).61 Wanneer er dan een
succesvol initiatief opdoemt dat door één miljoen burgers
wordt ondersteund, maar dat totaal niet lijkt te stroken
met de wens van het overgrote deel van de EU-bevolking,
kan de Commissie reputatieschade alleen maar vermijden
als er een contrair EBI zou worden gelanceerd, waaruit
onomstotelijk blijkt dat het eerdere voorstel een te eenzij-
dig beeld heeft geschapen. Overigens zullen de negatieve
sentimenten over de Commissie – alsook over de EU als
geheel – ongetwijfeld toenemen iedere keer dat besloten
wordt om geen gevolg te geven aan een Burgerinitiatief,
hoe solide de weigering ook onderbouwd mag zijn.62
Dientengevolge kan, hoe onterecht ook, de belangstelling
onder het Europese demos voor het opstarten en/of onder-
steunen van een EBI-campagne in rap tempo wegvallen.
7. Verdere desiderata
Welbeschouwd heeft het Burgerinitiatief beslist een
meerwaarde, al staat nog te bezien hoe groot die precies
uitvalt. Het democratisch deficit wordt echter allesbehalve
geliquideerd. Om dat doel te bereiken is een flink aantal
aanpassingen en aanvullingen nodig, zowel ten aanzien
van het EBI in zijn huidige vorm, als in de institutionele
structuur van de EU als geheel.
Wat het EBI in zijn huidige vorm betreft, de basisvoor-
waarden neergelegd in het Verdrag en de Verordening
Anders: Barents, a.w. (noot 36), p. 226.54
Zie bijv. Anton van Hooff, Athene. Het leven van de eerste democratie, Amsterdam: Ambo-Anthos 2011.55
Evenzo Chalmers et al., a.w. (noot 53), p. 136.56
Vgl. Lenaerts en Cambien, a.w. (noot 46), p. 189, die het ontstaan van een ‘European Public Space’ voorzien.57
Dit laatste zou overigens eveneens kunnen voortkomen uit een algemeen gevoelen dat het Burgerinitiatief geen doeltreffend instrument is, op
welk moment er een ongelukkige vicieuze cirkel ontstaat: er wordt geen gebruik van gemaakt omdat men het niet serieus neemt, maar doordat
58
men het niet gebruikt, kan het ook geen serieus instrument worden. Reden temeer voor een uitgebreide(re) publieke voorlichting over de moge-
lijkheden en grenzen van het EBI.
Als tenminste een vernietigingsberoep tegen een dergelijke ‘mededeling’ ontvankelijk blijkt, en slaagt voor de ‘IBM-test’ (zie HvJ EG, zaak 60/81
(IBM), Jur. 1981, p. 1857). Zolang de Commissie maar tijdig dat document doet uitgaan, is een beroep wegens nalaten ex artikel 265 VWEU sowieso
59
onmogelijk: dat kan alleen worden ingesteld bij een echt verzuim, niet als er een ander instrument is uitgevaardigd dan men had gewenst (zie
zaak 8/71 (Deutscher Komponistenverband), Jur. 1971, p. 705).
Tenzij het volkomen absurd of immoreel is – maar dan had het al in een vroeger stadium moeten worden afgewezen.60
Dat dit effect optreedt, is niet zeker; er zijn immers al eerder campagnes gestart die overweldigende steun hebben gekregen van burgers, maar
waar in EU-verband toch niets mee gedaan is.
61
Het vernuftige van de initiële toets bij de registratie (ex artikel 4 van de Verordening) is wel dat een initiatief dat al op voorhand onhaalbaar is
(bijv. voor het overhevelen van specifieke EU-bevoegdheden naar de lidstaten) niet in een breed gesteund EBI kan resulteren – zodat zij zich niet
62
impopulair hoeft te maken door ideeën af te schieten die wel door één miljoen of meer burgers worden gedragen. In dit licht is het zeer welkom
dat in de onderhandelingen over de Verordening het standpunt van het Parlement heeft gezegevierd (vgl. noot 13 hierboven).
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leggen de lat behoorlijk hoog: minimaal één miljoen
handtekeningen in ten minste een kwart van de lidstaten,
specifieke regionale quota, organisatoren uit zeven ver-
schillende landen, software die speciaal gecertificeerd
moet zijn … en als men dan door alle hoepels is gespron-
gen, geeft dat nog geen garantie dat er ook echt iets met
het verzoek wordt gedaan. Het ligt daarom voor de hand
dat potentiële geïnteresseerden prijs zullen stellen op
een versoepeling van de eisen. Aan de andere kant is er
bewust voor gekozen om het niet te eenvoudig te maken
om EBI’s te lanceren; immers, als dit een te populair ge-
zelschapsspel zou blijken, worden de Commissie en het
Parlement gemakkelijk overspoeld met suggesties.63
Wanneer een succesvol Burgerinitiatief dan inderdaad
een zware morele druk gaat leggen om de gewenste
rechtshandeling te realiseren – ook al bestaat er daartoe
juridisch geen verplichting – kunnen we een stortvloed
aan nieuwe wetsvoorstellen verwachten, met de bijbeho-
rende werkbelasting voor de betrokken instanties. Versoe-
peling van de voorwaarden, laat staan een introductie van
een ‘harde verplichting’ om ieder EBI op te volgen, is in
dit licht niet erg waarschijnlijk.64 Op EU-niveau lijkt ook
meer in het algemeen niemand te zitten wachten op te
veel instructies ‘van onderop’, zoals eerder bijvoorbeeld
al bleek uit het verzet tegen de invoering van een ‘rode
kaart’ in het nieuwe controlesysteem voor de eerbiediging
van het subsidiariteitsbeginsel. Uit vrees voor een opstand
der horden, is de deksel van deze doos van Pandora dus
vooralsnog maar op een kier gezet.65 Dat heeft echter de
kans vergroot dat het nieuwe instrument, ondanks de
genoemde verschillen, ontaardt in een aangekleed, maar
moeilijker uit te oefenen petitierecht. Tegelijkertijd, hoe
geducht de huidige voorwaarden ook mogen zijn, men
kan toch ook weer niet stellen dat ze het opstarten en
succesvol indienen van een Burgerinitiatief totaal onmo-
gelijk hebben gemaakt.
Wat de institutionele architectuur van de EU als geheel
betreft, ook al lijkt er een voorzichtige verschuiving
richting een triadisch model van democratische legitima-
tie te hebben plaatsgevonden, het systeem blijft de boven-
vermelde gebreken vertonen. Om die op te lossen zou
het Parlement een nog centralere plaats en uitgebreidere
bevoegdheden moeten krijgen, waaronder een formeel
recht van initiatief.66 Ook de rol van politieke partijen
zou moeten veranderen, en meer moeten gaan lijken op
het vertrouwde sjabloon waarbij kiezers een inniger band
onderhouden met de gekozenen, en het parlementaire
orgaan en de regering in een klassiek-constitutionele
verhouding tot elkaar staan.67 Het recent gemunte voor-
stel om een aantal Europarlementariërs via een transna-
tionale lijst te laten verkiezen, biedt alvast een aardig
aanknopingspunt.68 Het ligt eveneens voor de hand dat
Europese politici en hun partijen zich zichtbaar gaan
mengen in EBI-campagnes, en hun achterban mobilise-
ren om stelling te nemen voor of tegen een bepaald
voorstel.69 Dat de mogelijkheden om nationale acties te
cofinancieren onlangs eveneens zijn verruimd, is een
prettige bijkomstigheid.70 Op dat moment wordt ook een
rechtstreekse verkiezing van de voorzitter van de Com-
missie of de Europese Raad een steeds serieuzere optie.
Er zijn talloze andere mutaties denkbaar om een verdere
democratisering te bewerkstelligen, maar men stuit dan
wel al gauw op de grenzen van de EU als verdragsorgani-
satie; en zolang die grenzen gerespecteerd worden, lijkt
een volledige oplossing van het democratisch tekort on-
mogelijk.71 Staatsvorming biedt daarentegen het beste
perspectief om alle bestaande deficiënties te overwinnen,
maar realistisch is deze optie bepaald niet.72 Als het er
desondanks ooit van zou komen, is het maar de vraag of
de burgers van de Unie eindelijk content zouden zijn;
ook in natiestaten heerst immers volop ontevredenheid
over de ‘kloof tussen de burger en de politiek’.73 Fragwür-
dig is ook of een dergelijke Totalverwandlung ten langen
leste niet contraproductief uitpakt, resulterend in een
spoedige (en weinig zachtzinnige) ontmanteling van een
overhaastig verenigd Europa. Het huidige systeem lijkt
derhalve de gevangene te zijn van zijn eigen sui generis
aard, en ieder plan om het democratisch gehalte van de
EU op korte termijn te doen toenemen, zal linksom of
rechtsom inpasbaar moeten zijn in de status-quo.
Tevens zouden zoals gezegd eenzijdige belangengroeperingen er dan te snel mee aan de haal kunnen gaan.63
Het volledig binden van de handen van de Commissie botst overigens niet noodzakelijk met het in artikel 17 VEU opgenomen verbod dat de leden
van de Commissie instructies ontvangen van enige regering, instelling, orgaan of instantie (deze norm ziet niet op de instelling als zodanig), en
64
de hoofdregel dat wetgevingshandelingen van de Unie alleen op voorstel van de Commissie worden vastgesteld (die onverkort van toepassing
blijft); anders: de ‘Editorial Comments’, a.w. (noot 30), p. 937. Daarentegen kan men wel stellen dat zij dan haar verantwoordelijkheden niet meer
volkomen onafhankelijk uitoefent, zoals artikel 17 lid 3 VEU voorschrijft.
Vgl. W.T. Eijsbouts, ‘Fundering en geleding. Lissabon en de institutionele evolutie van de Unie’, in: R.H. van Ooik en R.A. Wessel (red.), De
Europese Unie na het Verdrag van Lissabon, Deventer: Kluwer 2009, p. 19, die in het totstandkomingsproces het Verdrag van Lissabon een ‘over-
donderend blijk van eerbied, in de zin van angst, voor de nationale bevolkingen’ herkent.
65
Ofschoon met het jongste interinstitutionele akkoord tussen het Parlement en de Commissie we deze situatie al dicht zijn genaderd; vgl. noot
49 hierboven.
66
Een voortreffelijke verdere concretisering biedt Walter van Gerven, The European Union: A Polity of States and Peoples, Oxford: Hart Publishing
2005, p. 352-8. Zie ook het ECOSOC-document A Roadmap for Participatory Democracy in Europe, www.eesc.europa.eu/resources/docs/roadmap-
final-for-web.pdf.
67
Zie Andrew Duff, Federal Union Now, London: The Federal Trust 2011, p. 22.68
Niettegenstaande het feit dat (ex artikel 3 lid 2 van de Verordening) leden van het Europees Parlement niet meetellen voor het te bereiken quorum
van zeven organisatoren.
69
Zie Leigh Philips, ‘Rule change to allow euro-parties to campaign in domestic referendums’, EU Observer 17 maart 2011, http://euobser-
ver.com/19/32013.
70
G.F. Mancini, ‘Europe: The Case for Statehood’, in: Id., Democracy and Constitutionalism in the European Union, Oxford: Hart Publishing 2000,
p. 51-66. Zie tevens David Marquand, The End of the West: The Once and Future Europe, Princeton: Princeton University Press 2011.
71
Voor betogen waarom dit bovendien geen goed idee is, zie Van Gerven, a.w. (noot 32), p. 154, en J.H.H. Weiler, ‘Europe: The Case Against the
Case for Statehood’, Jean Monnet Working Paper 6/98.
72
Zo valt ook te betwijfelen of de opkomstcijfers bij de Parlementsverkiezingen opeens dramatisch zouden stijgen.73
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8. Afsluiting
Zoals aan het begin van deze bijdrage opgemerkt, past
de introductie van het Burgerinitiatief in een bredere
trend: zowel binnen als buiten de EU zijn door de jaren
heen vergelijkbare instrumenten opgezet. In Nederland
kan men sinds 2006 een onderwerp op de agenda van
de Tweede Kamer zetten, mits men erin slaagt 40 000
steunverklaringen te verzamelen, en aan een aantal ande-
re (procedurele) voorwaarden voldoet.74 In de westerse
wereld beschikken de VS en Zwitserland waarschijnlijk
over de oudste papieren, en met hun grote variëteit aan
ingangen op lokaal, regionaal en nationaal niveau, span-
nen zij beslist de kroon. De wens om de inspraak van
burgers te vergroten, zonder afbreuk te doen aan de ge-
ijkte representatieve kanalen, is kortom steeds breder
post aan het vatten, en het EBI vormt het eerste uitvloeisel
daarvan in een niet-statelijke context.75
Het Verdrag van Lissabon cementeerde het beginsel dat
burgers zo dicht mogelijk bij de besluitvorming in de
Unie worden betrokken.76 De plausibele aanname is dat
concrete of emotionele nabijheid betrokkenheid gene-
reert, en de legitimiteit van de vastgestelde regels bevor-
dert. Het Burgerinitiatief verkleint de afstand door een
directe verbinding te leggen met de instellingen, waardoor
het draagvlak voor de uiteindelijke beslissingen eveneens
zou moeten toenemen. Zodoende draagt het EBI bij tot
zowel de input als de output legitimacy – voor zover althans
de resulterende instrumenten de gedane suggesties
weerspiegelen. Alleszins heeft, waar tot nu toe lobbyisten
en professionele belangenorganisaties het rijk alleen
hadden, de Europese burger nu gemakkelijker het oor
van de wetgever dan ooit. Eerdere ervaringen doen echter
wel vermoeden dat hij gezamenlijk zal moeten optrekken
om een maximaal resultaat te behalen; lobbygroepen en
professionele belangenorganisaties blijven immers actief,
beschikken over alle middelen en contacten om voldoende
steun te mobiliseren, en grijpen ongetwijfeld de kans om
het EBI voor hun eigen doelen in te zetten.77
Zoals vermeld, zou het Burgerinitiatief in de praktijk een
hoge vlucht kunnen nemen, en effectiever blijken dan
gedacht. Ondanks het officiële niet-bindende karakter,
is denkbaar dat het door de burger afgegeven signaal in
de praktijk niet of nauwelijks meer te negeren valt. Op
dat moment ontstaan er potentieel hele nieuwe dilem-
ma’s, bijvoorbeeld in een scenario waarin er twee volstrekt
tegengestelde EBI’s op het bureau van de Commissie
belanden. Wanneer er ook extreem veel gebruik wordt
gemaakt van het nieuwe instrument, of het een exces aan
onbruikbare/inopportune voorstellen blijkt op te leveren,
rijst wellicht het verlangen de toepasselijke procedures
en voorwaarden aan te scherpen. Omgekeerd zou, mede
in het licht van de ervaringen in Nederland, de publieke
belangstelling zwaar kunnen tegenvallen. In ieder geval
zijn de verwachtingen van sommige Europese politici
wel zo hooggespannen, dat teleurstelling onvermijdelijk
is.78
Anders dan het Grondwettelijk Verdrag beoogde, wordt
de huidige EU niet expliciet geïnspireerd ‘door de wil van
de burgers en de staten van Europa om hun gemeenschap-
pelijke toekomst op te bouwen’. Die frase had echter so-
wieso niet veel betekenis gehad. Het EBI heeft de over-
tocht naar ‘Lissabon’ wél overleefd, maar wat de reme-
diëring van het democratisch tekort betreft, is daarmee
enkel een stap gezet in de goede richting. Het kwintes-
sentiële probleem blijft onopgelost – en mogelijk onop-
losbaar.
Vgl. noot 30 hierboven.74
Voor reflecties over de mogelijkheden en grenzen op mondiaal niveau, zie Gianluca Sgueo, Esperimenti di Democrazia Globale, Soveria Mannelli:
Editore Rubbettino 2011.
75
Artikel 10 lid 3 VEU.76
Vgl. de voorspelling van Smith, a.w. (noot 47), p. 8-9, onder verwijzing naar precedenten in Amerika: ‘Citizen participation will be channelled
through the agendas of already powerful organised interests.’
77
Zie bijv. de lyrische commentaren van Eurocommissaris Maroš Sefčovič en Parlementsvoorzitter Jerzy Buzek op resp. http://ec.europa.eu/com-
mission_2010-2014/sefcovic/headlines/news/2010/12/eci_en.htm en www.europarl.europa.eu/president/en/press/press_release/2010/2010-
December/press_release-2010-December-21.html.
78
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